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Publikacja niniejsza dotyczy partycypacji społecznej – trzeciego możliwego 
wymiaru decentralizacji administracji publicznej. Współcześnie bowiem 
coraz większego znaczenia nabierają aktywne wspólnoty samorządowe, 
potrafiące skutecznie wykorzystać mechanizm zbiorowego podejmowania 
decyzji w drodze konsultacji, negocjacji, kompromisu i konsensusu. 
Obok zobrazowania stanu partycypacji społecznej w polskich gminach 
przedstawiono także teoretyczne scenariusze zmian, które w konfrontacji 
ze zidentyfikowanym jej stanem posłużyły do nakreślenia możliwych 
kierunków reorientacji.
Rozważania osadzono w środowisku lokalnej administracji samorządowej. Jest 
ona niezaprzeczalnym potwierdzeniem zbliżenia administracji publicznej do 
obywateli, a tym samym – płaszczyzną rozwoju partycypacji społecznej oraz 
fundamentem budowania społeczeństwa obywatelskiego. Wnioski wynikają 
z obszernych badań ankietowych, służących ocenie stanu partycypacji 
społecznej z perspektywy władz lokalnych. Wzbogacają wiedzę na temat 
samej partycypacji społecznej oraz postaw – zarówno władz lokalnych, jak 
i obywateli – prezentowanych w procesie podejmowania decyzji na poziomie 
lokalnym.
Książka jest adresowana do szerokiego grona odbiorców, zwłaszcza studentów, 
pracowników naukowych, pracowników administracji samorządowej, a także 
wszystkich czytelników zainteresowanych problematyką decentralizacji 
administracji publicznej, samorządu terytorialnego oraz partycypacji społecznej 
na poziomie lokalnym.
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Wstęp
Administracja publiczna jako zjawisko pozostaje w kręgu zainteresowa-
nia wielu dyscyplin naukowych. Mimo to wiedza na jej temat wydaje się nadal 
niepełna, wzbudzając tym samym niemałe zainteresowanie wielu badaczy. 
Przede wszystkim jednak postrzegana jest ona przez pryzmat państwa, jako 
jego część powołana do  realizacji  kluczowych zadań publicznych. Wyraża 
ona wartości,  cele  oraz  interesy  różnorodnych grup,  społeczności,  świad-
czy o odpowiedzialności  za  tworzenie warunków do  ich  rozwoju. Stanowi 
płaszczyznę  aktywności  politycznej,  społecznej  i  gospodarczej  obywateli, 
kooperujących ze  sobą w  imię osiągnięcia wspólnych celów publicznych1. 
Kumuluje w sobie wiedzę, doświadczenie, działania, zasoby finansowe, or-
ganizacyjne oraz kadrowe, stając się tym samym jednym z ważniejszych ele-
mentów codziennego życia.
Administracja publiczna ewoluuje od czasu, kiedy  ludzie zaczęli orga-
nizować swoje życie w ramach grup społecznych. Przekształcenia struktury 
mającej  tak  istotne  i wielorakie  zasoby  jest  jednak  niezmiernie  trudne  ze 
względu na  jej mocne osadzenie w  środowisku ustrojowym, politycznym, 
społecznym  i  gospodarczym, właściwym dla danego miejsca  i  czasu oraz 
rozbudowaną i niezwykle złożoną strukturę. Nie oznacza to jednak, że zmia-
ny w jej obrębie nie mają miejsca lub nie są konieczne. Jedną z bardziej zna-
czących  jest  jej decentralizacja, czyli dążenie do osiągnięcia takiego stanu 
organizacyjnego państwa, w którym specjalnie wydzielone  jego  struktury, 
wyposażone w określone (ustalone lub przekazane) kompetencje realizują 
zadania administracyjne, społeczne i gospodarcze. Administracja może więc 
być traktowana jako sposób kreowania ważnych wartości z punktu widzenia 
państwa jako całości i jego obywateli. 
Najbardziej spektakularnym przejawem decentralizacji administracji pu-
blicznej jest samorząd terytorialny. Pozwala on na szybsze i znacznie lepsze 
1  H. A. S i m o n  et al., Public Administration, New Brunswick, New Jersey 1991, s. 3.
8zidentyfikowanie,  a  co  za  tym  idzie  zaspokojenie  potrzeb  i  oczekiwań 
wspólnot  samorządowych. Oprócz  tego  jego  jednostki,  zgodnie  z  zasadą 
służebności,  tworzą  pole  aktywnego  i  twórczego  uczestnictwa  obywateli 
w sprawowaniu władzy publicznej, współtworzenia kierunków działań spo-
łeczno-gospodarczych – w skali lokalnej i regionalnej. Połączenie tych dwóch 
obszarów  pozwala  na  budowanie  szerokiego  porozumienie  społecznego 
w celu podejmowania działań zmierzających do rozstrzygnięcia zaistniałych 
problemów,  a  nie  formalnego,  administracyjnego  załatwienia  konkretnej 
sprawy. Przyszłość należy więc do tych wspólnot, które potrafią efektywnie 
wykorzystać mechanizm zbiorowego podejmowania decyzji w drodze kon-
sultacji, negocjacji, kompromisu czy też konsensusu. Silny i dobrze rozwinię-
ty samorząd terytorialny staje się polem współpracy wszystkich partnerów 
życia publicznego w jego wymiarze gospodarczym i społecznym, urastając 
do rangi „zaplecza intelektualnego” państwa. 
Mając  to na uwadze, podjęto w publikacji  szereg ważnych –  z  teore-
tycznego i praktycznego punktu widzenia – wątków odnoszących się do ad-
ministracji  publicznej,  jej  decentralizacji  w  kontekście  zadań  i  finansów 
publicznych  oraz  partycypacji  społecznej  jako  wyrazu  publicznego  zaan-
gażowania  obywateli.  Uzasadnieniem  takiego  doboru  tematycznego  jest 
fakt  umiejscowienia  administracji  publicznej w dynamicznie  zmieniającym 
się otoczeniu (pod wpływem różnych czynników, np. politycznych, gospo-
darczych, społecznych, kulturowych, technicznych, organizacyjnych), co nie 
pozwala  traktować  jej  decentralizacji  jako  procesu  zakończonego.  To  zaś 
sprowokowało  do  przemyśleń  na  temat  znacznie  szerszego  niż  ogólnie 
przyjęte pojmowania decentralizacji administracji publicznej, a mianowicie 
w świetle partycypacji społecznej – obok zadań i finansów publicznych, od-
rębnego jej wymiaru.
Z tego względu jako cel pracy przyjęto identyfikację zjawiska partycy-
pacji  społecznej  na  poziomie  lokalnym,  będącej  jedną  z możliwych  form 
decentralizacji  administracji  publicznej  w  dół,  tj.  w  kierunku  społeczności 
lokalnych. Przyjęcie takiej optyki zrodziło szereg pytań, nie tyle w kontek-
ście  zaistnienia  samej partycypacji  społecznej  (która  jest niezaprzeczalna), 
ile z punktu widzenia realności dalszych procesów decentralizacji władzy pu-
blicznej, jej uspołecznienia. Reformy decentralizacyjne w Polsce i w krajach 
Europy Zachodniej wciąż nie zostały zamknięte,  toczą się bowiem debaty, 
jak głęboko zmiany powinny sięgać i jakich korzyści oraz kosztów należy się 
po nich spodziewać. 
9W myśl nakreślonej orientacji sformułowano dwie następujące hipotezy, 
determinujące konstrukcję i przebieg zawartych w pracy rozważań: 
1.  Zdecentralizowane struktury państwa tworzą warunki do urzeczywist-
nienia się realnego współudziału mieszkańców w procesie sprawowania wła-
dzy publicznej, wyrażenia postaw wobec przebiegu i jakości życia publicznego 
w najbliższych sobie strukturach w ramach partycypacji społecznej.
2.  Zaawansowana partycypacja społeczna, szczególnie w obszarze 
współdecydowania, jest dopiero rzeczywistym wyrazem decentralizacji wła-
dzy publicznej w tym wymiarze. 
Przedmiotem  rozważań  uczyniono  lokalne  struktury  polskiej  admini-
stracji  samorządowej, będące podstawowym  i najbardziej  spektakularnym 
efektem decentralizacji administracji publicznej. Tutaj bowiem najwyraźniej 
wypełnia się prawo obywateli do podejmowania i koordynowania społecz-
nie  doniosłych  działań  związanych  z  zaspokajaniem  potrzeb  publicznych, 
wynikających z faktu zamieszkiwania na danym terytorium. Rola,  jaką peł-
nią przede wszystkim gminy, jest niezaprzeczalnym potwierdzeniem nama-
calnej bliskości administracji  publicznej w  stosunku do obywateli. Władze 
lokalne  wyposażone  zostały  w  instrumentarium  umożliwiające  członkom 
danej  wspólnoty  uzewnętrznienie  ich  aktywności  i  postaw  obywatelskich, 
tym samym gminy stały się fundamentem budowania społeczeństwa oby-
watelskiego. 
Całość podjętych zagadnień ujęto w czterech rozdziałach merytorycz-
nych,  z  których  dwa  pierwsze mają  charakter  teoretyczny,  trzeci  dotyczy 
kształtu obecnej  administracji  samorządowej w Polsce, natomiast  czwarty 
prezentuje  wyniki  badań  empirycznych  oraz  możliwe  scenariusze  zmian 
w obszarze partycypacji społecznej na poziomie lokalnym. Ostatnią częścią 
jest zakończenie zawierające wnioski końcowe. 
Rozdział 1. zatytułowany Administracja publiczna i jej znaczenie w społe-
czeństwie demokratycznym stanowi podbudowę teoretyczną i dotyczy takich 
pojęć,  jak: państwo, sektor publiczny, administracja publiczna i społeczeń-
stwo obywatelskie. Mając świadomość obszerności wspomnianych zagad-
nień,  zwrócono uwagę  jedynie  na  najważniejsze  aspekty.  Po pierwsze,  na 
państwo jako instytucję, która określa kształt i funkcje administracji publicz-
nej, a co za tym idzie – możliwości realizacji idei partycypacji społecznej. Po 
drugie, podjęto temat administracji publicznej i jej funkcji, najpełniej oddają-
cych jej sens i znaczenie w demokratycznym społeczeństwie (wskazują one na 
złożoność i rozległość realizowanych przez administrację publiczną zadań). 
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Po  trzecie,  wpisano  administrację  publiczną  w  koncepcję  governance, 
co  pozycjonuje  ją  w  odmiennych  niż  utrwalone  dotychczas  rolach.  Roz-
dział  zamykają  rozważania dotyczące  społeczeństwa obywatelskiego,  któ-
rego ukształtowanie jest niezbędne z punktu widzenia rzeczywistej kontroli 
struktur władzy politycznej  i ekonomicznej oraz  łagodzenia pojawiających 
się w  społeczeństwie napięć wewnętrznych,  a więc  i  rozwoju partycypacji 
społecznej. 
Rozdział 2. pt. Proces decentralizacji administracji publicznej stanowi od-
wołanie do zjawiska decentralizacji jako takiego oraz decentralizacji struktur 
administracji  publicznej.  Sporo miejsca poświęcono przybliżeniu  jej  istoty 
(uwzględniono także centralizację z powodu nierozerwalności tych dwóch 
mechanizmów), sięgając do wybranych pozycji literatury z zakresu nauki or-
ganizacji i zarządzania oraz prawa. Było to podyktowane przede wszystkim 
potrzebą  zaakcentowania  szerokiego  jej  kontekstu,  złożoność  decentrali-
zacji nie pozwala bowiem na  jednoznaczne  jej  interpretowanie. W dalszej 
kolejności decentralizacja została omówiona w środowisku administracji pu-
blicznej. W tym kontekście zwrócono uwagę na jej administracyjny i finanso-
wy wymiar, wskazano również na dwa inne przejawy procesu decentralizacji 
administracji publicznej  –  samorząd  terytorialny  i partycypację  społeczną. 
W pierwszym przypadku akcentowano istotę i znaczenie tego rodzaju struk-
tur  we  współczesnych  społeczeństwach  demokratycznych  oraz  tworzone 
przez nie możliwości  rozwoju obywatelskiego, w drugim – pojęcie,  formy 
i  narzędzia  partycypacji  społecznej.  Ponadto,  w  myśl  zaprezentowanego 
teoretycznego modelu samorządu partycypacyjnego, skonstruowano teore-
tyczne modele partycypacji społecznej, które posłużyły do późniejszej oceny 
jej stanu w polskich gminach. 
Rozdział 3. pt. Administracja samorządowa jako efekt procesu decentrali-
zacji administracji publicznej w Polsce po 1989 r. obejmuje rozważania odno-
szące się do rzeczywistych zjawisk wpisujących się w decentralizację polskiej 
administracji publicznej. Zawarto tutaj analizę przebiegu procesu reaktywa-
cji samorządu terytorialnego w Polsce we wskazanym w tytule okresie oraz 
diagnozę  administracji  samorządowej  pod  kątem  układu  terytorialnego, 
a także stojących przed nią wyzwań. Określono rolę  jednostek samorządu 
terytorialnego  w  realizacji  zadań  publicznych  (wątek  decentralizacji  sfery 
zadań publicznych na rzecz wspólnot samorządowych) oraz w systemie fi-
nansów publicznych (decentralizacja finansów publicznych). Pomimo świa-
domości,  że decentralizacja finansów publicznych stanowi ważny,  rozległy 
i wymagający odrębnego potraktowania temat badawczy, ograniczono się 
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do ukazania wybranych jej wątków. Co za tym idzie odniesiono się do sa-
modzielności finansowej (dochodowej i wydatkowej) jednostek samorządu 
terytorialnego, traktując ją jako potwierdzenie, świadectwo, jeden z efektów 
zmian decentralizacyjnych administracji publicznej.
Rozdział 4. zatytułowany Skala i kierunki partycypacji społecznej na po-
ziomie lokalnym jest poświęcony zjawisku partycypacji społecznej w polskich 
gminach w zakresie jej form i narzędzi. W części o charakterze metodycznym 
zaprezentowano cel badania, pytania i hipotezy badawcze, a także wykorzy-
stane metody i techniki. Charakterystyce poddano również gminy i respon-
dentów uczestniczących w badaniu.  Zidentyfikowany w  ten  sposób obraz 
lokalnej partycypacji pozwolił na egzemplifikację czynników kształtujących 
ją.  Podsumowaniem osiągniętych wyników  jest  prezentacja  teoretycznych 
scenariuszy zmian, które w konfrontacji ze zidentyfikowanym stanem party-
cypacji społecznej posłużyły do oszacowania możliwej do osiągnięcia reo-
rientacji w omawianym zakresie. Ponieważ partycypacja społeczna jest ściśle 
powiązana z określonymi uwarunkowaniami lokalnymi, nie zdecydowano się 
wskazać konkretnych, a jednocześnie uniwersalnych rozwiązań. Zapropono-
wano  jednak  przykładowe,  ilościowe  i  jakościowe,  narzędzie  identyfikacji 
partycypacji  społecznej,  które  – wzbogacone  i  rozwinięte  – może  ułatwić 
dostosowanie działań władz gminy ukierunkowanych na  rozwój  i wzmac-
nianie partycypacji społecznej, a w dłuższej perspektywie stworzenie bazy 
dobrych rozwiązań.
Praca ma charakter interdyscyplinarny. Powstała na podstawie studiów 
literatury przedmiotu i aktów normatywnych odnoszących się do porusza-
nych  zagadnień. Wykorzystano w niej  także dane Głównego Urzędu  Sta-
tystycznego oraz opracowania Ministerstwa Finansów, dotyczące realizacji 
budżetów jednostek samorządu terytorialnego. Część empiryczna pracy po-
wstała na podstawie szerokich ilościowych badań ankietowych dotyczących 
oceny  partycypacji  społecznej  z  perspektywy  władz  lokalnych  w  polskich 
gminach. Formułując wnioski odwołano się  także do własnych obserwacji 
i przemyśleń, wynikających z wcześniej przeprowadzonych badań oraz na-
bytych doświadczeń zawodowych.
Publikacja  nie wyczerpuje w  całości  problematyki  związanej  z  decen-
tralizacją administracji publicznej  i partycypacją społeczną. Przywołane re-
fleksje mają charakter subiektywny i są obarczone ryzykiem błędu, niemniej 
jednak mogą stanowić przyczynek do dalszej dyskusji na temat znaczenia 
i przyszłości partycypacji  społecznej w kontekście administracji publicznej 
oraz jej decentralizacji. 
12
*  *  *
Niniejsza praca uzyskała ostateczny kształt dzięki nieocenionej pomocy 
wielu życzliwych mi osób, których spostrzeżenia i sugestie znacznie wzbo-
gaciły moją wiedzę i pozwoliły rozwinąć poglądy. Szczególne podziękowania 
za poświęcony czas i cenne uwagi dotyczące publikacji składam recenzen-
tom wydawniczym. 
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Publikacja niniejsza dotyczy partycypacji społecznej – trzeciego możliwego 
wymiaru decentralizacji administracji publicznej. Współcześnie bowiem 
coraz większego znaczenia nabierają aktywne wspólnoty samorządowe, 
potrafiące skutecznie wykorzystać mechanizm zbiorowego podejmowania 
decyzji w drodze konsultacji, negocjacji, kompromisu i konsensusu. 
Obok zobrazowania stanu partycypacji społecznej w polskich gminach 
przedstawiono także teoretyczne scenariusze zmian, które w konfrontacji 
ze zidentyfikowanym jej stanem posłużyły do nakreślenia możliwych 
kierunków reorientacji.
Rozważania osadzono w środowisku lokalnej administracji samorządowej. Jest 
ona niezaprzeczalnym potwierdzeniem zbliżenia administracji publicznej do 
obywateli, a tym samym – płaszczyzną rozwoju partycypacji społecznej oraz 
fundamentem budowania społeczeństwa obywatelskiego. Wnioski wynikają 
z obszernych badań ankietowych, służących ocenie stanu partycypacji 
społecznej z perspektywy władz lokalnych. Wzbogacają wiedzę na temat 
samej partycypacji społecznej oraz postaw – zarówno władz lokalnych, jak 
i obywateli – prezentowanych w procesie podejmowania decyzji na poziomie 
lokalnym.
Książka jest adresowana do szerokiego grona odbiorców, zwłaszcza studentów, 
pracowników naukowych, pracowników administracji samorządowej, a także 
wszystkich czytelników zainteresowanych problematyką decentralizacji 
administracji publicznej, samorządu terytorialnego oraz partycypacji społecznej 
na poziomie lokalnym.
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